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Streszczenie: Celem artykułu jest przedstawienie narzędzi rachunkowości zarządczej, które 
mogą być wykorzystane w jednostkach sektora finansów publicznych. Zachodzące zmiany 
w sektorze publicznym zmierzają do zbliżenia go do sektora prywatnego. Mimo że jednostki 
sektora finansów nie funkcjonują dla generowania zysku, to należy dążyć do wzrostu efek-
tywności zarządzania ich finansami. Dlatego w sektorze publicznym należy wykorzystywać 
narzędzia rachunkowości zarządczej tradycyjne i nowoczesne.

Słowa kluczowe: sektor finansów publicznych, rachunkowość budżetowa, rachunkowość 
zarządcza.

1.	 Wstęp

Rachunkowość budżetowa nabiera coraz większego znaczenia w zarządzaniu finan-
sami jednostek samorządu terytorialnego. Nie jest już biernym narzędziem wyko-
rzystywanym tylko do ewidencji dochodów i wydatków budżetowych na szczeblu 
lokalnym i centralnym.

Na przełomie ostatnich dziesięciu lat zaszły istotne zmiany w rachunkowości 
jednostek sektora finansów publicznych, do których możemy zaliczyć między in-
nymi:

1)	 rozbudowanie sprawozdawczości finansowej,
2)	 ewidencjonowanie operacji gospodarczych zgodnie z zasadą memoriału,
3)	 opublikowanie w 2000 r. Międzynarodowych Standardów Rachunkowości 

Sektora Publicznego.
Wszystkie te zmiany mają na celu zbliżenie rachunkowości jednostek sektora 

finansów publicznych do rachunkowości sektora prywatnego. W sektorze finansów 
publicznych kładzie się obecnie nacisk na wzrost efektywności w zarządzaniu jego 
finansami. Należy pamiętać, że w odróżnieniu od przedsiębiorstw jednostki sektora 
finansów publicznych nie funkcjonują po to, by przynosić zysk, ale po to, by świad-
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czyć usługi na rzecz ludności, co nie wyklucza racjonalnego zarządzania zasobami 
posiadanymi przez te jednostki.

Celem niniejszego artykułu jest przedstawienie zakresu wykorzystania instru-
mentów rachunkowości zarządczej w jednostkach sektora finansów publicznych. 
Autorka stawia tezę, że obecnie rachunkowość decyzyjna ma coraz większe znacze-
nie dla prawidłowego zarządzania jednostkami sektora finansów publicznych.

2.	 Nowoczesne metody zarządzania  
sektorem finansów publicznych

Finanse publiczne to nie tylko fizyczne gromadzenie i wydatkowanie środków pu-
blicznych, ale także zarządzanie nimi. Dlatego istnieje konieczność kompleksowego 
podejścia do zarządzania podmiotami sektora finansów publicznych, w tym do pla-
nowania jego działalności. Złożoność podejmowanych decyzji, które mają często 
wymiar długoterminowy w swoich skutkach, to podstawowa przyczyna konieczno-
ści poszukiwania takich rozwiązań zarządczych, aby przy posiadanych zasobach re-
alizować więcej zadań i usług na rzecz społeczności, a także oczekiwanej przez nią 
jakości [Dylewski 2007, s. 55].

Jednostki organizacyjne sektora finansów publicznych nie czują się silnie zde-
terminowane do podejmowania decyzji w zakresie zmian dotychczasowych praktyk 
zarządzania, jak to czynią przedsiębiorstwa, gdyż są w pewnym sensie monopolista-
mi w dostarczaniu określonych dóbr i usług. Jednak mimo swojej uprzywilejowanej 
pozycji muszą sprostać wyzwaniom, które niesie ze sobą zmieniająca się rzeczywi-
stość, rosnące potrzeby obywateli, oczekiwania co do jakości świadczonych usług 
[Piszczek 2002, s. 19].

Przewartościowanie poglądów na sektor publiczny dokonywało się i dokonuje 
w dwóch płaszczyznach:

1.  W zakresie funkcji i zadań sektora w zmieniających się warunkach gospo-
darowania, co w pierwszym rzędzie dotyczy funkcji socjalnych, gdyż funkcje go-
spodarcze zostały zredukowane do minimum. Chodzi tu głównie o ustalenie zakresu 
odpowiedzialności materialnej (finansowej) państwa za takie dziedziny, jak eduka-
cja, ochrona zdrowia, opieka społeczna, zabezpieczenie społeczne, kultura i sport.

2.  Organizacji całego sektora publicznego oraz zasad działalności tego sektora.
Pomostem pomiędzy tymi wyodrębnionymi płaszczyznami weryfikacji sektora 

finansów publicznych ma być podniesienie społecznej użyteczności zasobów mająt-
kowych, którymi dysponuje ten sektor, oraz strumieni pieniądza publicznego kiero-
wanego do tego sektora. Cel ten ma być osiągnięty przez racjonalizację działalności 
sektora, a konkretniej przez racjonalizację wydatków publicznych [Owsiak 2005, 
s. 145-146].

Tradycyjny, administracyjny model zarządzania sektorem publicznym nie od-
powiada już w zasadzie wyzwaniom i oczekiwaniom społeczeństwa. Nowoczesne 
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zarządzanie sektorem publicznym obejmuje planowanie strategiczne, budżetowanie, 
zarządzanie projektami, marketing, zarządzanie personelem, zarządzanie operacyj-
ne, procedury zarządzania jakością [Flynn 1997, s. 2].

W związku z rozwojem gospodarki rynkowej w sektorze publicznym nastąpiła 
zmiana sposobu zarządzania określana jako Nowe Publiczne Zarządzanie (NPM). 
Syntetycznie NPM zostało zdefiniowane przez I. Lapsleya i J. Pallota jako „wyso-
ce racjonalnie uzasadnione działania, w których wybory wynikają z obiektywnych 
i rzeczowych analiz wyceny różnych alternatyw; zarządzanie organizacją polega 
na zarządzaniu zasobami (materialnymi i ludzkimi), kontroli wyników w celu na-
kłonienia jednostki do pracy w interesie organizacji, a cele są kluczową wielkością 
potrzebną do pomiaru rezultatów działań jednostki, jednostek podporządkowanych 
i całej organizacji”.

Konsekwencją nowej filozofii zarządzania sektorem publicznym było także po-
jawienie się menedżeryzmu, który kładzie nacisk na oszczędność, wydajność i efek-
tywność w zarządzaniu zasobami publicznymi [Zysnarska 2010, s. 17-18].

Jakościowa poprawa działalności sektora publicznego nie jest możliwa bez peł-
nego lub ograniczonego rachunku nakładów i efektów. Jest to warunek pierwszo-
rzędny nie tylko z punktu widzenia podniesienia efektywności społecznej nakładów 
ponoszonych w sektorze publicznym, ale też warunek postępu w sposobie osiągnię-
cia tego nadrzędnego celu poprzez upowszechnianie nowatorskich metod zarządza-
nia [Owsiak 2005, s. 147].

3.	 Ewolucja rachunkowości zarządczej

Funkcjonalna struktura rachunkowości, wyróżniająca rachunkowość finansową i ra-
chunkowość zarządczą, nie stawia jednak wyraźnej granicy między tymi członami. 
Wręcz przeciwnie, tak wyróżnione człony rachunkowości wzajemnie się przenikają 
i uzupełniają. Rachunkowość zarządcza szeroko korzysta z ustaleń rachunkowości 
finansowej, tworząc z kolei dla tej ostatniej bazę normatywną. Jest to szczególnie 
korzystne ze względu na wspólne podstawy metodologiczne, które stanowią czyn-
nik integrujący rachunkowość funkcjonującą w obu prezentowanych obszarach [Mi-
cherda 2004, s. 26].

Przez rachunkowość zarządczą rozumie się proces generowania informacji finan-
sowych i niefinansowych odpowiednio dla potrzeb zarządzania, a w szczególności 
w celu ułatwienia podejmowania decyzji operacyjnych i strategicznych przez pra-
cowników i menedżerów przedsiębiorstwa [Jaruga, Szychta, Nowak 2001, s. 23].

Strategiczna rachunkowość zarządcza powinna wspomagać podejmowanie dłu-
gookresowych decyzji gospodarczych. Analogicznie rachunkowość zarządcza ope-
racyjna powinna dostarczyć informacji do podejmowania bieżących decyzji gospo-
darczych [Nowak 2001, s. 14].

Tradycyjna rachunkowość zarządcza powstała w XX wieku, została stworzo-
na w krajach anglosaskich jako rozwinięcie rachunkowości finansowej opartej 
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na rachunku kosztów. Jej początek przypada na moment, kiedy biznesmeni zaczęli 
otrzymywać raporty finansowe o swoich przedsiębiorstwach. Jakkolwiek sam ter-
min „rachunkowość zarządcza” jest stosunkowo nowy. Przed drugą wojną świato-
wą podstawowy zakres rachunkowości wewnętrznej obejmował ustalenie kosztów 
ze szczególnym naciskiem na koszty produkcji i kontrolę kosztów robocizny. Po dru-
giej wojnie światowej nastąpił wzrost świadomości, że celem informacji o kosztach 
przede wszystkim i informacji rachunkowych ogólnie powinno być odpowiednie 
dostosowanie ich do potrzeb użytkowników, a w szczególności menedżerów [Sca-
pens 1991, s. 7-8; Jarugowa, Fijałkowska 2002, s. 34].

Nowoczesna rachunkowość zarządcza szeroko wpisuje się w realizację podsta-
wowej intencji zarządzania, za którą uważa się czynienie osób zdolnymi do zespo-
łowego podtrzymywania trwania organizacji i kreowania jej rozwoju – w szczegól-
ności w obliczu zmian przez ciągłą koordynację działalności, zabiegów i zasobów. 
Zasoby są przy tym rozumiane bardzo szeroko jako zasoby finansowe oraz inne ro-
dzaje zasobów ekonomicznych, które powstają i mogą być używane w rezultacie 
wydatkowania zasobów finansowych [Nowak 2000, s. 127].

Do koncepcji oraz narzędzi nowoczesnej rachunkowości zarządczej, które moż-
na wdrożyć w sektorze finansów publicznych, należą między innymi:

1.  Zrównoważona karta wyników – strategiczna karta wyników organizacji jest 
próbą połączenia długoterminowych, strategicznych wyznaczników firmy z krót-
kookresowymi miernikami dokonań. Dzięki balanced scorecard strategiczne cele 
organizacji mogą być przetłumaczone na język miar (mierników) operacyjnych.  
W praktyce ułatwia lepsze przełożenie strategicznego planowania z budżetowa-
niem operacyjnym, wskazując stopień osiągania celu firmy w istotnych obszarach. 
Struktura zbilansowanej karty dokonań zawiera: powiązanie finansowych aspektów 
firmy z punktem widzenia jej klientów, z innowacyjnością i zdolnością do nabywa-
nia coraz to nowych umiejętności oraz z wewnętrznym potencjałem wytwórczym. 
Wszystkie elementy są ze sobą wzajemnie powiązane [Jaruga, Szychta, Nowak  
2001, s. 36].

2.  Analiza porównawcza pozycji konkurentów – systematyczna analiza porów-
nawcza kosztów i pozycji rynkowej konkurentów, na podstawie materiałów zarów-
no dostępnych, jak i niepublikowanych.

3.  Zarządzanie działaniami – ABM (activity based management) zmierza bez-
pośrednio do osiągnięcia dwóch celów. Pierwszym jest poprawa wartości użytkowej 
produktów dostarczanych klientom, drugim osiąganie wyższych zysków na skutek 
dostarczenia produktów o większej wartości. Zarządzanie na podstawie działań jest 
koncepcją, która pozwala skupić większą uwagę na skutkach poszczególnych trans-
akcji i elementarnych procesów, składających się na działalność gospodarczą pod-
miotu, a nie tylko na końcowym wyniku finansowym. ABM prowadzi do kontrolo-
wania kosztów w długim okresie przez sterowanie działaniami, które je wywołują. 
Metoda ta oznacza ciągłą analizę i planowanie działań oraz ich wielkości, a więc 
przyczyn powstawania kosztów, a nie bezpośrednie oddziaływanie na koszty stano-



338	 Magdalena Kowalczyk

wiące skutki działań, jak przyjmuje się w tradycyjnych systemach rachunku kosz-
tów [Szychta 2001, s. 837-838].

4.  Rachunek kosztów łańcucha wartości – analiza kosztów oparta na koncepcji 
łańcucha wartości Portera, rozszerzona o analizę wartości dostawców, kanałów dys-
trybucji i nabywców.

5.  Analiza czynników kosztotwórczych – analiza długookresowych czynników 
powstawania kosztów, takich jak: rozmiary i złożoność działalności, struktura orga-
nizacyjna, oraz wykonawcze czynniki kosztów, takie jak: zaangażowanie pracowni-
ków, jakość, efektywność i inne związane ze stylem zarządzania kulturą organiza-
cji.

6.  Rachunek rentowności klientów – systematyczna analiza kosztów obsłu-
gi klientów, uwzględniająca długookresowe relacje z klientami [Świderska 2010, 
s. 20-21].

7.  Kaizen costing – koncentruje się na ciągłym ulepszaniu procesów zacho-
dzących w przedsiębiorstwie przez dokonywanie niewielkich poprawek w efek-
tywności. Jest kulturą ciągłego ulepszania, która angażuje jednostkę jako całość. 
Uczestniczy w nim każdy pracownik organizacji, bez względu na zajmowane stano-
wisko. Rezultatem kaizen jest szybkie wprowadzanie dużej liczby małych poprawek 
w działaniach wykonywanych w jednostce, które prowadzą do stopniowej redukcji 
kosztów [Świderska 2003, s. 7-23].

8.  Rachunek kosztów jakości – jest uważany za najważniejszy instrument za-
rządzania jakością w jednostce. Zajmuje się pomiarem i analizą kosztów ponoszo-
nych na działalność związaną z kształtowaniem odpowiedniej jakości usług, pro-
duktów. Głównym celem rachunku kosztów jakości jest dostarczenie kierownictwu 
jednostki właściwych informacji na potrzeby podejmowania działań ukierunkowa-
nych na obniżenie kosztów własnych produktów, usług przy zachowaniu ich jakości 
na poziomie gwarantującym zadowolenia klientów [Nowak 2008, s. 216-217].

Natomiast do tradycyjnych instrumentów rachunkowości zarządczej, które moż-
na wykorzystać w sektorze finansów publicznych, zaliczamy między innymi rachu-
nek kosztów i budżetowanie.

Rachunek kosztów stanowi wyodrębniony podsystem systemu informacyjnego 
rachunkowości zajmujący się ustalaniem, w różnych przekrojach, wyrażonej w pie-
niądzu wartości nakładów pracy żywej i uprzedmiotowionej oraz usług obcych 
poniesionych w ustalonym czasie i z określonym przeznaczeniem [Nowak 2003, 
s. 13].

Obecnie pojęcie rachunku kosztów, poszerzając, można zdefiniować jako ba-
danie i transformowanie, według przyjętego modelu, informacji o kosztach działal-
ności podmiotu, służące użytkownikom do oceny sytuacji, podejmowania decyzji 
gospodarczych i kontroli ich urzeczywistnienia [Jarugowa, Malc, Sawicki 1990, 
s. 54].

Budżetowanie można zaliczyć obecnie do modnych narzędzi planowania finan-
sowego. W wyniku procesu rozwoju form planowania finansowego budżetowanie 
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staje się odrębną, coraz bardziej wyrazistą i jednocześnie interesującą kategorią 
ekonomiczną. Mechanizm budżetowania jest w istocie kategorią starą jak pieniądz. 
Zasady budżetowania są stosowane przez wszystkie podmioty posiadające środki 
pieniężne i pewną samodzielność finansową, w tym przez instytucje publiczne, sa-
morządowe, przedsiębiorstwa, niezależnie od ich formy i wielkości, a także przez 
gospodarstwa domowe i osoby fizyczne [Komorowski 2001, s. 199-201].

4.	 Instrumenty rachunkowości zarządczej  
w jednostkach sektora finansów publicznych

Rachunkowość zarządcza realizowana jest nie tylko przez rozwiązywanie zawiłych 
problemów operacyjnych i strategicznych. Przejawem rachunkowości zarządczej 
jest odpowiednie rozszerzenie oraz uporządkowanie informacji z rachunkowości fi-
nansowej i ułatwienie podejmowania decyzji kierowniczych. Kierownictwo powin-
no wykazywać zainteresowanie informacjami pochodzącymi z działu księgowości 
i zdawać sobie sprawę, że rachunkowość finansowa nie jest prowadzona wyłącznie 
na użytek regionalnych izb obrachunkowych, urzędów statystycznych i banków 
[Winiarska, Kaczurak-Kozak 2010, s. 433].

Wymienione wyżej instrumenty zaliczane do nowoczesnej rachunkowości za-
rządczej mogą być lub już są wykorzystywane w sektorze finansów publicznych. 
Wprowadzane w nim zmiany, których celem jest efektywniejsze zarządzanie finan-
sami (racjonalizacja wydatków, optymalizacja dochodów), powodują, że coraz wię-
cej koncepcji rachunkowości zarządczej może być lub już jest w nim wdrażane.

Jedną z takich zmian są zmiany w planie kont, przedstawionym w rozporzą-
dzeniu Ministra Finansów z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczególnych zasad ra-
chunkowości […], które wprowadziło między innymi rozbudowane konta kosztów 
i przychodów. Szczegółowa ewidencja kosztów i przychodów dostarcza informacji 
niezbędnych w podejmowaniu decyzji.

Zmiany w rozporządzeniu w sprawie szczególnych zasad […] są konsekwencją 
nowych rozwiązań wprowadzonych przez Ustawę o finansach publicznych z dnia 
27 sierpnia 2009 r. Nowa ustawa wprowadza wieloletni plan finansowy na szczeblu 
centralnym, a na lokalnym wieloletnią prognozę finansową.

Planowanie wieloletnie nie jest niczym nowym w jednostkach samorządu tery-
torialnego. Należy jednak pamiętać, że stworzenie dobrej prognozy wieloletniej jest 
możliwe pod warunkiem odczuwania w samorządzie potrzeby posiadania średnio-
okresowego instrumentu zarządzania finansami oraz używania stworzonego i aktu-
alizowanego narzędzia do programowania rozwoju wspólnoty i dokonywania ocen 
prognozy w układzie „plan – wykonanie – odchylenie” [Szczubiał 2010, s. 24].

Na szczeblu centralnym ustawa o finansach publicznych wprowadza budżet 
w układzie zadaniowym. Przez układ zadaniowy rozumie się zgodnie z art. 2 usta-
wy o finansach publicznych zestawienie odpowiednio wydatków budżetu państwa 
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lub kosztów jednostki sektora finansów publicznych sporządzane według funkcji 
państwa, oznaczających poszczególne obszary działań państwa oraz:

a)	 zadań budżetowych grupujących wydatki według celów,
b)	 podzadań budżetowych grupujących działania umożliwiające realizację ce-

lów zadania, w ramach którego podzadania te zostały wyodrębnione, wraz z opisem 
celów tych zadań i podzadań, a także z bazowymi miernikami stopnia realizacji ce-
lów działalności państwa, oznaczającymi wartościowe, ilościowe lub opisowe okreś- 
lenie bazowego i docelowego poziomu efektów z poniesionych nakładów1.

Wprowadzenie długoletniego planowania w sektorze publicznym czy układu za-
daniowego wymaga stosowania przez jednostki odpowiedniego rachunku kosztów, 
który umożliwia ustalenie kosztów każdego z realizowanych przez jednostki zadań 
i podzadań.

Istotnym atrybutem układu zadaniowego jest możliwość pomiaru całkowitych 
kosztów usług świadczonych przez gminę na rzecz społeczności lokalnej. Jednak 
ustalenie kosztu faktycznej usługi/zadania wymaga bardzo precyzyjnego ustalenia 
wszystkich składających się na ten koszt elementów. Dlatego prawidłowe skalkulo-
wanie kosztów poszczególnych zadań wymaga podziału kosztów na bezpośrednio 
i pośrednio związane z zadaniem, stąd potrzeba wdrożenia rachunku kosztów [Szoł-
no-Koguc 2002, s. 269].

Z nowoczesnych metod rachunkowości zarządczej coraz więcej jednostek samo-
rządu terytorialnego wykorzystuje strategiczną kartę wyników. Cztery perspektywy 
karty wyników (finansowa, klienta, procesów wewnętrznych, rozwoju) pozwalają 
zachować równowagę pomiędzy celami krótko- i długookresowymi jednostki:
–– wymaganymi wynikami i czynnikami, które wpływają na ich realizację,
–– miernikami obiektywnymi i tymi bardziej subiektywnymi [Kaplan, Norton 2006, 

s. 42-44].
Jednostki samorządu terytorialnego konkurują ze sobą, dlatego wiele z nich sto-

suje benchmarking, porównując osiągnięte przez siebie wyniki z innymi jednostkami.
Redukcja kosztów w sektorze publicznym to jeden z podstawowych postulatów, 

mających na celu zwiększenie efektywności jego działania. Dlatego w coraz więk-
szym stopniu w sektorze publicznym należy wykorzystywać takie instrumenty, jak: 
zarządzanie działaniami, rachunek czynników kosztotwórczych, kaizen costing, ra-
chunek kosztów jakości.

5.	 Zakończenie

Kolejne reformy sektora finansów publicznych, mające między innymi dopro-
wadzić do racjonalizacji wydatków i optymalizacji dochodów, powodują, że w coraz 
większym zakresie wykorzystuje się w nim nowoczesne metody zarządzania. 

1  Art. 2 pkt 3 Ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r, DzU nr 157, poz. 1240 
z 2009 r.
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Reformy te implikują zmiany w rachunkowości budżetowej, która stopniowo 
zbliża się do rachunkowości sektora prywatnego. Wprowadzane w sektorze publicz-
nym rozwiązania pozwalają na wykorzystanie w nim coraz większej liczby instru-
mentów rachunkowości zarządczej.

Jednak to, czy instrumenty rachunkowości zarządczej będą wdrażane w sekto-
rze publicznym, zależy od ich pracowników. Ponieważ stosowanie rachunkowości 
zarządczej nie jest obligatoryjne, stąd niewielkie zainteresowanie nią w sektorze 
publicznym. Wcześniej wprowadzenie wielu jej instrumentów było utrudnione 
ze względu na nieprzystosowany odpowiednio plan kont, w szczególności dotyczą-
cy ewidencjonowania kosztów w układzie rodzajowym.

Obecnie wydaje się, że wiele instrumentów rachunkowości zarządczej może 
w sektorze publicznym wspomagać dążenie do poprawy efektywności zarządzania 
finansami w nim. Dlatego należy zintensyfikować działania zmierzające do propa-
gowania wykorzystania narzędzi rachunkowości zarządczej w jednostkach sektora 
finansów publicznych.
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USING TOOLS OF MANAGERIAL ACCOUNTING  
IN PUBLIC FINANCE SECTOR

Summary: The purpose of this article is showing new tools of managerial accounting, 
which can be used in public management. During the last ten years there has been a lot 
of changes in budget accounting, especially developing financial statement, initiation of 
memorial accounting. These changes bring public sector closer to private sector, but we need 
to remember that the main point of functioning of the unit of public sector is not profit, but 
efficient management of finance. That is why we should use traditional and modern tools of 
managerial accounting in public sector.

Keywords: public sector, management accounting, budget accounting.




